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SUBSIDIARIEDADE E
PLANEJAMENTO URBANO EM
CONTEXTOS COMPARADOS:
UMA ANALISE ENTRE
PORTUGAL, ITALIA E BRASIL

JuriaNno GERALDI

REsumo O presente ensaio tem como objetivo compreender como o conceito
de subsidiariedade opera os instrumentos de planejamento urbano em contextos
comparados. Entendemos que o que se deve estabelecer como ponto de partida néo é
uma simples andlise do grau de descentralizacio e participagdo dos paises escolbidos,
mas sim de como se dd a relacio entre Estado e sociedade no planejamento urbano. A
escolha de Portugal, Itdlia e Brasil para a andlise comparada se dd por representarem
as trés formas de organizacio vertical do Poder: unitdria, regional ¢ federativa.
Para a interpretagdo dos casos decidiu-se por diferenciar subsidiariedade vertical de
subsidiariedade horizontal na utilizacio dos paridmetros de andlise, nomeadamente:
os sujeitos, os objetos e as asser¢oes normativas.

PALAVRAS-CHAVE: subsidiariedade; planejamento urbano; Portugal;
Itdlia; Brasil.

1. INTRODUGAO

O artigo tem como objetivo compreender como o conceito de subsidiariedade
opera os instrumentos de planejamento urbano em contextos comparados.
Entendemos que o que se deve estabelecer como ponto de partida ndo é uma simples
andlise do grau de descentralizacio e participagdo dos paises escolhidos, mas sim de
como se d4 a relagdo entre Estado e sociedade nos momentos de planejamento das
intervengdes urbanas.

Partindo do conceito de subsidiariedade — entendido aqui, @ priori, como
a garantia da autonomia na acdo de individuos e grupos sociais em resolverem os
problemas dos quais sio capazes de solucionar —, interessa-nos compreender como
a estrutura do Estado se adapta com o objetivo de garantir um didlogo mais direto
com os individuos e os grupos sociais. Apesar de o planejamento urbano ter um
grande vinculo com o poder local, ndo nos preocupa o local apenas enquanto nivel
de governo, mas enquanto espago de relagio de diversas escalas espaciais e temporais
onde o geral se confunde com o particular.

Nio serdo analisadas apenas as competéncias privativas dos governos locais,

mas também tentar compreender como, dentro da sua estrutura de poder, o Estado
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estabelece suas formas de interven¢io no espaco urbano. A escolha dos paises analisados
respeita a divisdo estabelecida por Chagnollaud (2005) das formas de Estado a partir
da divisdo vertical do poder: Portugal como Estado Unitdrio, Itdlia como Estado
Regional e Brasil como Estado Federal. Por fim, concluiremos sobre uma articulacio
entre subsidiariedade vertical e subsidiariedade horizontal a fim de percebermos suas

interconexdes com o planejamento urbano.

2. O CONCEITO DE SUBSIDIARIEDADE

A origem etimoldgica da palavra subsidio — evoluida do latim subsidium, ¢ da
qual se forma a palavra subsidiariedade — d4 a nogéo de reserva, reforco, ajuda, apoio,
socorro, protecio (HOUAISS; VILLAR; FRANCO, 2007) e tinha, na linguagem
militar romana, a designagio das tropas de reserva, ou seja, as tropas que eram
chamadas para reforcar os exércitos regulares caso assim fosse necessdrio (PASARIN,
2001; RINELLA, 1999; ENDO, 1994). Essa no¢ao pode dar & palavra subsidiariedade
duas interpretagées: a ideia do que é secunddrio e a ideia de supletividade (RINELLA,
1999; BARACHO, 1995). No primeiro caso, encontra-se em si a oposi¢do entre uma
coisa principal e aquilo que lhe é secunddrio: subsidiariedade é a qualidade daquilo
que ¢ secunddrio ou pouco importante.

No caso dasupletividade, sao encontradas outras duas acepg¢des: suplementariedade
e complementariedade. Na suplementariedade, a subsidiariedade ¢ entendida
como algo que se acrescenta para conferir integracio aquilo que era, inicialmente,
incompleto. Na complementariedade, a subsidiariedade é a qualidade de um elemento
que completa um conjunto de outros elementos, criando um compromisso entre uma
pluralidade de exigéncias. E ¢ essa tltima noc¢do de subsidiariedade a qual tem sido
aplicada no campo juridico contemporineo.

A origem filoséfica da nogio de subsidiariedade remonta & Politica, de Aristételes
(2001), como solugio ao problema que nasce da tentativa de governar homens livres.
Para Aristételes, os individuos e grupos sociais ocupavam os seus lugares na sociedade em
acordo com a sua suficiéncia em realizar suas fungées. O objetivo final, resultante da forma
como se organizam, deveria ser o da felicidade individual e coletiva. Para tanto, individuo,
familia, vila e cidade — nesta ordem — colocavam-se de forma concéntrica onde cada
nivel era responsdvel pelas fungdes que conseguiria realizar, deixando ao nivel superior as
fungées que ndo lhes eram possivel. A estratégia de Aristdteles para que o Estado garantisse
a felicidade era baseada na ideia de que a tarefa do poder nio era em constituir a sociedade
— até mesmo porque a cidade era considerada, para o filésofo, o organismo social mais
perfeito e, por isso, anterior ao préprio individuo, o qual constituia apenas uma parte da
sociedade —, mas em manter-se subsididrio a ela (CAVALCANTT, 2008).

Coube a Tomds de Aquino renovar a obra aristotélica no século XIII ao reformular
alguns dos elementos basilares da subsidiariedade. Partindo de uma concepgio de
totalidade da sociedade, o autor creditava ao individuo um valor inaliendvel, dando a
sociedade o dever de respeitar e garantir a sua dignidade (RINELLA, 1999). Mesmo
gozando de autonomia e liberdade para agir, o individuo devia respeitar o bem comum
para que sua finalidade dltima pudesse se integrar com a finalidade da sociedade maior.
Assim, a distAncia entre as aspiragoes individuais e as aspiragdes coletivas e as suas

respectivas capacidades para alcangd-las justificava a intervencio do poder superior.
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Nas palavras de Pasarin (2001, p. 22): “[...] o critério da capacidade é o que, em um
momento dado, determina a fronteira entre a autonomia e a intervengio.” O que faz
Tomids de Aquino, ao aprofundar a politica aristotélica, é aproximar a subsidiariedade
aos conceitos de Justica Social e Bem Comum (CAVALCANTT, 2008).

Ainda partindo de uma concep¢io organicista da sociedade, Johannes Althusius,
no inicio do século XVII, apresentou uma teoria politica baseada no principio da
subsidiariedade. Para o jurista alemdo, a sociedade deve se organizar em pactos
sucessivos,” estipulados de forma a preservar a autonomia dos grupos sociais sem
privé-los da protegao oriunda das instAncias superiores, as quais deviam intervir Ginica
e exclusivamente nos casos necessirios (RINELLA, 1999; PASARIN, 2001). Para
alguns autores (ENDO, 1994; RINELLA, 1999; PASARIN, 2001), ao denominar
essas associagoes simbidticas entre os grupos de foedus (conceito biblico da alianca
original entre Deus ¢ o Homem), Althusius deu origem 2 concepcio linguistica,
tedrica e politica do federalismo, assim como foi, também, o primeiro a secularizar o
conceito de subsidiariedade.

A ideia de foedus apresentava um sistema corporativo de quase-independéncia
entre os membros que gozavam coletivamente da soberania. Esse sistema garantia
juridicamente a estipulagio das circunstincias da ingeréncia por parte do nivel maior,
assim como tinha as vantagens de integrar os grupos menores no desenvolvimento do
bem-estar coletivo e no ordenamento do poder superior (RINELLA, 1999). Na base
das formulacoes de Althusius estava a sua preocupacio em defender a pluralidade social
frente A intervengio desmedida do Estado (CAVALCANTI, 2008; ENDO, 1994).

Depois de Althusius, os estudiosos que se debrugaram sobre a nogio de
subsidiariedade e seus desdobramentos — entre eles Locke, Tocqueville, Hegel,
Montesquieu, Humboldt — estiveram mais interessados nas autoridades politicas,
centrando o debate no papel e nas fungées do Estado, representado sempre como a
autoridade suprema (RINELLA, 1999; ENDO, 1994). A compreensio do conceito por
estudiosos assaz dispares desenvolverd, durante o século XIX, uma nogio desnaturalizada
da subsidiariedade, tornando-a suscetivel a0 oportunismo: caso exemplar ¢ o da corrente
liberal, a qual se valeu unicamente do aspecto normativo negativo da subsidiariedade, ou
s¢ja, do principio de nfo ingeréncia do Estado (RINELLA, 1999).

Serd com Pierre Proudhon que a subsidiariedade define novamente o eixo
estruturante para a solu¢do do dilema posto entre a autoridade e a liberdade. Ao
analisar o federalismo como um principio de organizacio social — e nio apenas
como organizagio do Estado —, Proudhon restabeleceu o duplo aspecto normativo
da subsidiariedade onde o confine entre ingeréncia e nio ingeréncia é demarcada
pela capacidade (BAGGIO, 2004; RINELLA, 1999). O federalismo de Proudhon
tinha o objetivo de extinguir o conflito social ao utilizar a nogio de subsidiariedade
para equilibrar a felicidade do individuo e a eficiéncia social, mas o longo periodo
de centralizagio caracteristico do Estado Social colocou de lado o duplo aspecto
normativo da subsidiariedade (BAGGIO, 2004).

Para Endo (1994), é fundamental o papel politico da Igreja, desde o fim do século
XIX, em resgatar a duplicidade da subsidiariedade e transforma-la em um importante
principio na fun¢io do Estado. A compreensio atual da nogdo de subsidiariedade ¢
consoante & Doutrina Social da Igreja, a qual tem balanceado os aspectos positivos
e negativos segundo a circunstincia histérica e as demandas sociais mais prementes
(RINELLA, 1999). Em 1891, o papa Leao XIII afirma, na Enciclica Rerum Novarum,
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a necessidade de intervengio do Estado nos problemas sociais provenientes do
liberalismo da Revolu¢ao Industrial. A Igreja, dessa forma, se compromete com os
problemas sociais e condena, pela primeira vez, a exploragio do pobre pelo capitalismo
a0 mesmo tempo que rechaga a solugdo socialista (ENDO, 1994; PASARIN, 2001).
No periodo entreguerras, o papa Pio XI, na Enciclica Quadragesimo Anno (relativo
a0 aniversdrio de quarenta anos da Rerum Novarum), procede pela acepcio negativa da
subsidiariedade, ao pregar o principio de nao ingeréncia do Estado. O posicionamento da
Igreja ¢ proveniente do ceticismo com que enxergava o regime fascista italiano (ENDO,
1994; CAVALCANTI, 2008). Mesmo assim, a Enciclica retoma, inicialmente, as
colocagoes de Ledo XllIl e, por isso, resguarda a duplicidade normativa da subsidiariedade.
Serd em o Quadragesimo Anno que a Igreja terd a primeira formula¢io condensada do

principio da subsidiariedade. Nas palavras do papa Pio XI (1931)

Verdade ¢, e a histdria o demonstra abundantemente, que, devido & mudanga de condi-
¢oes, s6 as grandes sociedades podem hoje levar a efeito o que antes podiam até mesmo as
pequenas; permanece contudo imutdvel aquele solene principio da filosofia social: assim
como ¢ injusto subtrair aos individuos o que eles podem efectuar com a prépria iniciativa
e inddstria, para o confiar 4 colectividade, do mesmo modo passar para uma sociedade
maior e mais elevada o que sociedades menores e inferiores podiam conseguir, ¢ uma
injustica, um grave dano e perturbagio da boa ordem social. O fim natural da sociedade e
da sua acgio ¢é coadjuvar os seus membros, nio destrui-los nem absorvé-los.
[...] Persuadam-se todos os que governam: quanto mais perfeita ordem jerdrquica reinar
entre as varias agremiagées, segundo este principio da fungio “supletiva” dos poderes
publicos, tanto maior influéncia e autoridade terdo estes, tanto mais feliz e lisonjeiro serd
o estado da nagio.
A evolugio da nogio de subsidiariedade, depois de Pio XI, é uma constante
na Doutrina Social da Igreja, tornando-se ponto fulcral dos ensinamentos do papa
Jodo Paulo II, como é possivel observar na Enciclica Centesimus Annus (relativa ao

centésimo ano da Rerum Novarum):

As anomalias e defeitos, no Estado assistencial, derivam de uma inadequada compreensio
das suas préprias tarefas. Também neste Ambito, se deve respeitar o principio de subsi-
diariedade: uma sociedade de ordem superior nio deve interferir na vida interna de uma
sociedade de ordem inferior, privando-a das suas competéncias, mas deve antes apois-la
em caso de necessidade e ajudd-la a coordenar a sua ac¢dao com a das outras componentes

sociais, tendo em vista 0 bem comum. (Papa Joao Paulo II, 1991).

Com a Igreja Catélica, o conceito de subsidiariedade adquiriu sua dimensio
definitiva ao equilibrar os aspectos positivo e negativo do principio. Isso s6 foi possivel
porque no centro de equilibrio encontra-se um valor ontolégico para a Igreja, que
¢ o de dignidade humana. Liberdade e igualdade — que formulam os dois aspectos
subsididrios — nio sdo, na Doutrina Social da Igreja, valores absolutos e dissocidveis
do valor da dignidade. A subsidiariedade torna-se fundamental para a promogio da
dignidade humana, uma vez que garante a concretizagio da liberdade a0 mesmo

tempo que garante a razio de ser da sociedade, que seria a de assistir os individuos

(RINELLA, 1999; ENDO, 1994; Cavalcanti, 2008).
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Porém, ao analisar o conceito de subsidiariedade enquanto principio ordenador
em um dos maiores exemplos de sua aplicabilidade atual — a Unido Europeia —,
Pesarin (2001, p. 55) retoma a acep¢ao de que os aspectos positivos ¢ negativos do
conceito acabam por dar margem para que o principio seja utilizado em acordo com

a conveniéncia mais do que com a convicgio:

[...] chegamos a conclusao que o principio da subsidiariedade se inscreve, antes de mais
nada, em uma perspectiva pragmiética. Conceito dotado de uma extraordindria flexibili-
dade, o principio da subsidiariedade tem permitido avangar em um processo animado por

l6gicas contrdrias entre as quais o projeto federalista ndo é mais do que uma das opgées.

A subsidiariedade caracterizar-se-ia, entdo, como uma resposta paliativa a falta
de consenso sobre a integracio europeia, definindo formas de agir consoante o
caso e a vontade politica dos envolvidos (PESARIN, 2001). Talvez o que escape da
andlise de Pesarin é o fato de que a quantidade de critérios pelos quais é possivel
definir a agdo subsididria é o que transforma o principio em algo tao flexivel, e nio
o principio em si. Para Rinella (1999), existe uma diferenca entre a subsidiariedade
tedrica e a subsidiariedade dogmatica, a qual deve traduzir o conceito em normas as
vezes divergentes entre si. Por fim, deixamos em aberto essa questio ao apresentar
os critérios definidos por Endo (1994) para a agao subsididria — melhor consecugio,
eficiéncia, eficicia, efeito da acdo e necessidade — para que possamos entender durante
a andlise dos casos propostos como se dd a escolha dos critérios que legitimam o

principio da subsidiariedade a partir de um leque tio subjetivo de conceitos.
2.1. A SUBSIDIARIEDADE ENQUANTO MODELO DE ANALISE

Interessa-nos saber, agora, como ¢é possivel estabelecer um modelo teérico de
referéncia para um principio que traz em sua origem uma relagio assaz dinimica
entre Estado e Sociedade. Na década de 1950, Hans Stadler (apud RINELLA, 1999)
reconheceu trés elementos essenciais que servem como parAmetro de interpretagio
das manifestac6es da subsidiariedade: os sujeitos, os objetos e as asser¢bes normativas.

Os sujeitos da relagao se contrapdem sempre entre grupos sociais menores e grupos
sociais maiores. Essa divisio nio pressupoe, porém, uma relagdo hierdrquica entre os
grupos, mas sim uma condi¢io de sujeitos ativos (os que agem subsidiariamente) ¢
sujeitos passivos (0s que se sujeitam 2 a¢do subsididria). Apesar de Stadler posicionar a
familia e o Estado invariavelmente como as formas sociais, respectivamente, menores
¢ maiores, a contraposi¢io entre os sujeitos ¢ relativa, uma vez que os sujeitos ativos
podem, num outro momento, tornar-se sujeitos passivos. O importante é compreender
que a subsidiariedade contrapée o individuo as formacoes sociais e, as formagoes
sociais menores as formacoes sociais maiores (RINELLA, 1999).

Os objetos sio tarefas, encargos e atividades que os individuos e grupos menores
podem exercer autonomamente tendo bons resultados. Stadler ressalta a necessidade
dos individuos e grupos menores possuirem os meios necessdrios para a realizacio das
suas finalidades que, a principio, sdo sempre estatutdrias. Apenas na inexisténcia dos
meios necessarios é que entram em jogo os grupos sociais maiores. Nesse momento, para
Rinella (1999), os grupos sociais maiores possuem dois padrdes de a¢io que colocam

em questdo a localizagio do poder decisional: a agio pode ser apenas integrativa ou
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totalmente substitutiva em relagio ao grupo menor. Seja qual for o padrio, para que
possua a devida legitimidade no momento da ativagio da agdo subsididria, ele deve ser
resultado da codecisio entre os sujeitos envolvidos.

As asser¢oes normativas derivam do ordenamento juridico. Ao estabelecer a agao
subsididria através da norma, o ordenamento juridico reconhece o principio em si
resguardando a subtragio do grupo social menor pelo grupo social maior e reconhecendo
o direito de agdo do grupo social maior caso aja necessidade. As asser¢oes normativas
configuram-se por dois espectros: expressdo através de normas relacionadas ao caso em
especifico, e através da interpretagio da norma geral que afirme o principio da acéo.
Seja um ou outro, valem as palavras de Rinella (1999, p. 43): “Em ambos os casos, o
principio de subsidiariedade é destinado a assumir um contetido pontual, juridicamente
determinado e/ou determindvel, dogmaticamente enquadrado, colocado em um
contexto de referéncia normativa suficientemente delineado.”

Os trés elementos descritos por Stadler podem ser suficientes para reconhecer as
partes integrantes da acio subsididria, porém devemos nos preocupar também com a
dire¢do em que se d4 a agdo. Isso se faz necessdrio para que possamos entender como a
subsidiariedade trata a separagao entre Estado e sociedade. Por isso, faz parte de nosso
modelo de andlise a distin¢io entre subsidiariedade horizontal e subsidiariedade vertical.

Idealizada por doutrinadores constitucionalistas italianos, a divisio institui,
no caso da subsidiariedade vertical, a relacio entre o Estado e os outros entes
estatais; no caso da subsidiariedade horizontal, a relacio entre Estado e sociedade
(CAVALCANTI, 2008). Para Endo (1994), o principio de subsidiariedade surgiu
para proteger e promover a subsidiariedade horizontal, ou seja, o direcionamento
do poder em diregio 4 sociedade. E a sua fusio com o federalismo que deslocou o
interesse do matiz horizontal para o matiz vertical, representado pelo processo de
territorializagao do Estado. Seja pela sua caracteristica horizontal, seja pela vertical, o
que deve estar no centro do debate é a construgio soliddria da ideia de bem comum
(CAVALCANTI, 2008).

A subsidiariedade vertical relaciona os entes estatais menores (governos municipais
e regionais) com os entes estatais maiores (governo nacional e federal) de forma a dar
mais liberdade de atuagdo aos entes menores gerando, por sua vez, maior colaboracio
entre as instituigoes e maior eficdcia na gestao. De cardter ascendente (do municipal
para o nacional) ou descendente (do nacional para o municipal), “todas as sociedades
inferiores (municipio) colocam a disposi¢do toda capacidade para realizagio do Bem
Comum nacional e mundial, e as sociedades maiores (Unido) oferecem ajuda a todas
as sociedades que estdo na esfera da sua competéncia” (CAVALCANTI, 2008, p. 221).

Inicialmente existente como a representagio da delimitacio entre o publico e o
privado, de forma a garantir a esfera de autonomia dos grupos ditos naturais, como
a familia e a Igreja (ENDO, 1994), a subsidiariedade horizontal deve funcionar,
atualmente, como a supera¢io do dualismo publico-privado. Atuando de forma
a valorizar a relagio entre Estado e sociedade, a subsidiariedade horizontal deve
contribuir para o favorecimento da iniciativa e responsabilidade do individuo e das
associagoes tornando mais eficaz e pertinente o papel do Estado: “H4 compreensio
de que priblico nio é aquilo que pertence ao Estado, mas aquilo que contribui ao bem
comum, ou seja, o bem de todos.” (CAVALCANTTI, 2008, p. 222, grifo no original).
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3. OS ELEMENTOS DE PROXIMIDADE
DO PLANEJAMENTO URBANO

Escolhemos o urbano enquanto campo temdtico por entendermos que ele
se configura como um espago constituido por uma densidade de relagées entre os
individuos e os grupos sociais e que, a0 mesmo tempo, ¢ o resultado da expressio
concreta destes processos de interacio. A cidade nio ¢é vista, dessa forma, pela sua
dimensio singular, tnica, mas como o local de interagio de processos sociais que
tém origem em diversas escalas espaciais ¢ em diversas temporalidades (ABREU,
2003). Em sintese, a instincia local enquanto espaco onde o geral se confunde com
o particular, complexificando os mecanismos de legibilidade, nas palavras de Baggio
(2004, p. 333): “[...] lugar de encontro das subjetividades e da multiplicagio dos
modos de convivéncia, uma forma de organizagio social, acima de tudo, dinimica,
que possibilita a constante transformacao das relagoes sociais.”

E importante ter em mente esse contexto indefinido das forgas de atuagio na cidade
para compreender a complexidade com que lidam o Estado e a sociedade nas intervengées
que realizam para adequar o espago urbano as demandas que se apresentam — sejam elas
locais ou nio. A principal metodologia ou estratégia para realizar essas intervengoes é o
planejamento (SOUZA, 2002; MEIA, 1996). Com o planejamento ¢ possivel dar coerén-
cia, no tempo e no espago, as transformagées urbanisticas. Desse modo, o planejamento
coloca-se como um instrumento para a organizagio social, orientado para a predicio das
agoes que se do no cotidiano: uma forma de compatibilizar autonomia individual, auto-
nomia coletiva e uma determinada coeréncia geral (SOUZA, 2002). E nesse sentido que
podemos estabelecer uma relagio entre subsidiariedade e planejamento urbano.

A principal condi¢io que devemos ter em mente com relagio ao planejamento
¢ que seja qual for o matiz ideoldgico-politico que o institui, assim o faz sempre para
referendar a centralidade do Estado nas transformagoes do espago urbano (SOUZA,
2002). Mesmo assim, argumentamos que, dentro da no¢do de subsidiariedade, ¢
possivel ao planejamento urbano elaborar os instrumentos de intervengio através
da proximidade entre os grupos decisionais e os grupos afetados diretamente pelas
suas implicacoes. Essa é a estrutura que deve estar em andlise e, para tal, precisamos
identificar os elementos que definem essa proximidade subsididria, ou seja, quais sio
os seus sujeitos, objetos e assergoes normativas. Mesmo tendo em conta as diferencas
entre os paises estudados, é possivel identificar os trés elementos.

Os sujeitos dizem respeito, na subsidiariedade vertical, ao Estado Nacional ¢ os
governos subnacionais nas suas mais diferentes formas, sejam elas regioes, estados,
municipios, comunas, conselhos, freguesias. No que resguarda a subsidiariedade
horizontal, temos o Estado e a sociedade, esta também nas suas mais variadas
formas: cidadaos individuais, associagbes, movimentos sociais, entidades privadas,
organizacbes nio governamentais, entidades académicas e de pesquisa etc. O
objeto subsididrio é o prdprio planejamento urbano. Interessa-nos saber, nos paises
estudados, de quem ¢é a competéncia pelo planejamento urbano, quando e como ¢é
instituida esta competéncia, as condicoes da participacio e os instrumentos utilizados
pelo planejamento. Por fim, as asser¢des normativas dizem respeito a existéncia, no
ordenamento juridico, da transferéncia de competéncia entre os niveis de governo e
entre esses niveis e os individuos e grupos sociais, assim como as condi¢des juridicas

em que a norma garante a transferéncia e os desdobramentos do planejamento.
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4. O CASO PORTUGUES

Como Estado Unitdrio, Portugal pressupée a existéncia de poderes locais
(chamados de autarquias locais, representadas pelos Municipios e Freguesias) na
organiza¢io democritica do Estado. Em acordo com o art. 235°-2 da Constitui¢io
Portuguesa, “as autarquias locais sio pessoas coletivas territoriais dotadas de érgaos
representativos, que visam a prossecu¢do de interesses proprios das populagoes
respectivas’. A relacio subsididria entre as autarquias locais e o Estado é garantida
enquanto principio constitucional desde a sétima revisio, em 1997, como ¢
possivel observar no art. 6°-1 (grifo nosso): “O Estado ¢ unitdrio e respeita na
sua organizagio e funcionamento o regime autonémico insular e os principios
da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizagio
democrdtica da administragio publica.”

Para Canotilho e Moreira (2007), a incidéncia do principio ¢ diretiva a organizagao
e funcionamento do Estado Unitdrio. Os autores afirmam que a cristalizacio do
principio tem “a ideia de proximidade do cidadio ¢ de administracio auténoma,
com a consequente separagio de atribui¢oes, competéncias e fungoes dos érgios da
administragao autdrquica” (CANOTILHO; MOREIRA, 2007, p. 233-234, grifo no
original). No caso portugués, o principio da subsidiariedade tem o objetivo de garantir
que os interesses das populagdes das autarquias locais — em acordo com o citado art.
2350°-2 — sejam realizados pelos municipios e freguesias, que sdo os entes autdrquicos
mais préximos do cidaddo (CANOTILHO; MOREIRA, 2007). Mas como opera,
nesse contexto, o planejamento urbano?

E prerrogativa da Assembleia da Republica definir as bases do ordenamento do
territério e do urbanismo (art. 165°-1, alinea z). Porém, ao tratar da habita¢io e do
urbanismo, no art. 65°-4, é possivel observar a competéncia concorrente na elaboragio

dos instrumentos de planejamento:

O Estado, as regides auténomas e as autarquias locais definem as regras de ocupacio,
uso e transformagio dos solos urbanos, designadamente através de instrumentos de pla-
neamento, no quadro das leis respeitantes ao ordenamento do territdrio e ao urbanismo,
e procedem as expropriagoes dos solos que se revelem necessdrias a satisfagio de fins de

utilidade publica urbanistica.

Até o final da década de 1980, a concorréncia, em casos conflituosos, era decidida
a favor do Estado, e nio das autarquias. Os tribunais administrativos portugueses
ignoravam o principio da subsidiariedade ao julgar casos em que a excessiva
regulamentacio dos Planos Regionais de Ordenamento do Territério subtraia os
regulamentos dos Planos Municipais de Ordenamento Territorial. Os tribunais
apresentavam como argumento a preferéncia em aplicar as disposicoes legislativas
que reconheciam a superioridade hierdrquica regional em detrimento do principio
da subsidiariedade que dava respaldo a regulamentacio municipal (MORAIS, 1999).

Com a aprovagio da Lei n° 48/1998, que estabelece as bases da politica
de ordenamento do territério e do urbanismo, a subsidiariedade torna-se um dos
principios gerais da politica ao definir a coordenagio dos procedimentos nos diversos

niveis da Administragao Publica sempre “por forma a privilegiar o nivel decisério
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mais préximo do cidadao” (art. 5°-¢). O mesmo artigo, na alinea f; garante também a
participacio dos cidaddos no acesso a informagio e a intervengio nos procedimentos
de elaboragio, execugio, avaliacio e revisdo dos instrumentos, assim como j4 o fazia o
art. 65°-5 da Constituigio.

A lei do ordenamento define um sistema de gestdo territorial (capitulo II), o
qual se organiza nos 4mbitos nacional, regional e municipal. O sistema se concretiza
pela articulagao dos seus instrumentos de gestdao do territério: (i) instrumentos de
desenvolvimento territorial: programa nacional da politica de ordenamento do
territério, planos regionais de ordenamento do territério, planos intermunicipais de
ordenamento do territério; (ii) instrumentos de planejamento territorial: plano diretor
municipal, plano de urbanizagao, plano de pormenor; (iii) instrumentos de politica
setorial; e (iv) planos de natureza especial. Interessa-nos, aqui, compreender a relagio
entre os instrumentos de desenvolvimento territorial e os de planejamento territorial.

O art. 10°-1 estabelece que “os instrumentos de planeamento territorial devem
prosseguir as orientacdes definidas pelos instrumentos de desenvolvimento territorial”.
E ¢ nos instrumentos de planejamento territorial que se define o regime de uso do
solo, no qual se procede a sua classificagao e qualificagio (art. 15°-1 e art. 15°-4). A
elaboragao e aprovagio dos instrumentos sio definidas pelo art. 20°, porém — assim
como toda a base da politica de ordenamento do territério e do urbanismo — estes
procedimentos tiveram o seu regime juridico regulamentado pelo Decreto-Lei n°®
380/1999, e cabe aqui a sua andlise: (i) o programa nacional ¢ elaborado pelo Governo
¢ aprovado pela Assembleia da Republica; (ii) os planos regionais sio elaborados pelas
Comissao de Coordenagio e Desenvolvimento Regional (CCDR) e aprovados pelo
Conselho de Ministros;? (iii) os planos intermunicipais sdo elaborados pelos municipios
integrantes e, apds parecer da CCDR, aprovados pelas Assembleias Municipais; (iv)
os planos municipais sdo elaborados pelas cAmaras municipais e, apds parecer da
CCDR, aprovados pelas Assembleias Municipais — porém, caso apresentem alguma
incompatibilidade com outros planos, ficam sujeitos 2 ratificagio pelo Governo. Em
sintese: o regime de uso do solo — que deve respeitar o programa nacional, os planos
regionais e intermunicipais de ordenamento do territério — é definido pelas autarquias
locais, as quais podem ter que se sujeitar 2 ratificagio do governo caso haja dissonincia
entre os planos.

Por fim, interessa-nos saber como a participagio da sociedade opera dentro do
sistema de gestdo. A participagio, apesar de principio geral, ndo ¢ traduzida como
parte integrante do sistema; ela estd contida na elaboragio dos instrumentos de gestdo
territorial. O Decreto-Lei n® 380/1999, nos seus artigos 5° e 6°, transformou a
redacio do art. 5°-f da Lei n°® 48/98 e do art. 65°-5 da Constituicio em dois direitos —
direito & informagio e direito A participagdo — que garantem a sociedade a intervencao
na elaboragio dos instrumentos. O direito 4 informagio garante a consulta dos
procedimentos realizados, a obtengio de cépias de documentos e informagoes sobre
disposi¢coes diversas. O direito & participagio garante a possibilidade de formular
sugestoes e pedidos de esclarecimento. Ainda referente ao direito de participacio,
no caso de planos de urbanizacdo e planos de pormenor — planos de menor alcance
territorial —, ¢ facultado aos interessados apresentar & cAmara municipal propostas
de contrato para a elaboragio de um projeto de plano. Nesses casos, o contrato nio
substitui o plano nem os procedimentos de elaboragio, adquirindo eficicia na medida

em que for incorporado ao plano.
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Para além da positivagao dos dois direitos, o Decreto-Lei em questao também
estabeleceu os procedimentos para a apreciagio publica dos instrumentos. Em todos
os Ambitos, os instrumentos possuem uma estruturagio muito parecida: (i) durante
a elaboracio, existe 0 acompanhamento por uma comissdo estabelecida pelo nivel
da Administracdo Pdblica que possui a competéncia em elaborar o instrumento (a
qual pode, ou nio, ser constituida exclusivamente por entidades publicas); (ii) ainda
durante a elaboracio, ocorre a concertagio (dependendo do instrumento, ela pode se
integrar ao procedimento de acompanhamento) com as entidades que formularam
objecoes as futuras orientacdes do instrumento; (iii) emitido o parecer da comissio
de acompanhamento (que alude & coeréncia entre os instrumentos de gestio do
territ6rio), a Administragdo Publica abre o periodo de discussido publica, que consiste
na recolha de observacoes e sugestoes sobre o instrumento.

Apés a discussio, a Administragio Publica deve ponderar e divulgar os
resultados da discussio publica, assim como elaborar a versio final do plano. Em
sintese: os procedimentos de participagio sio definidos pelo préprio Estado Unitdrio
e uniformizados para todos os instrumentos. Aos interessados, cabe o direito a
informacio e A participagdo; porém, a vinculagio das observagoes e sugestoes com o
plano nio é compulséria, ou seja, uma vez justificada a Administracdo Pablica nao
tem a obrigacdo de levd-las em consideracdo na versdo final do plano.

5. O CASO ITALIANO

A ideia de tornar a Itdlia um Estado Regional estd presente desde o Ressurgimento,
no século XIX, e é sucessivamente resgatada pelo Partido Popular através do seu lider
Don Sturzo, vindo a se concretizar com o art. 5 da Constituicio de 1948 e a tomar
corpo definitivamente nas reformas da década de 1970 (AIME, 1996). No Estado
Regional, existe a instituicido de um poder legislativo por parte das regides, porém,
sem existir uma coexisténcia de ordenamentos juridicos diferentes, uma forma de
descentralizacdo e autonomia que se coloca entre o Estado Unitdrio e o Estado Federal
(CHAGNOLLAUD, 2005).

Na Constitui¢io Italiana, a positivagio do principio da subsidiariedade ¢é
explicita. Enquanto o art. 114 reconhece a existéncia de Comunas, Provincias, Cidades
Metropolitanas e Regides, o art. 118 institui que: “As fungbes administrativas sao
atribui¢es das Comunas salvo, para assegurar o exercicio unitdrio, sejam conferidas
as Provincias, Cidades metropolitanas, Regi6es ¢ Estado, com base nos principios
da subsidiariedade, diferenciacio e adequagio.” A consolidacio do principio como
ordenador da organizacio administrativa do Estado ¢ a Lei n® 59/1997, conhecida
como Lei Bassanini, que conferiu as leis ordindrias — e nio mais & mudancas
constitucionais — a possibilidade de delegar fun¢ées e competéncias para as Regioes ¢
entes locais com o intuito de simplificar a administragdo. A instituigio de fungoes e

competéncias deve seguir vérios principios, sendo o primeiro deles
[...] o principio de subsidiariedade, com atribui¢io da generalidade das competéncias e

das fungoes administrativas das comunas, provincias e comunidades montanas, segundo

as respectivas dimensées territoriais, associativas e organizativas, com exclusio tio somen-
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te das funcdes incompativeis com estas mesmas dimensdes, atribuindo a responsabilidade
publica também a fim de favorecer o absorvimento das fungées e das competéncias de
relevincia social das familias, associacoes e comunidades, as autoridades territorialmente e

funcionalmente mais préximas aos cidadios interessados. (Item a, inciso 3, art. 4).

Entre as competéncias concorrentes do Estado e Regides estd o Governo do
Territério (art. 117 da Constitui¢do), no qual se inclui o planejamento urbano. A lei
geral é denominada Legge Urbanistica Statale n® 1.150/1942, a qual define o exercicio
da disciplina urbanistica através de planos e normas sobre a atividade construtiva
edilicia. Observa-se que a lei geral estabeleceu dois niveis territoriais para a elaboracio
dos planos: Planos Territoriais de Coordenacio (nivel regional) e Planos Reguladores
Comunais (nivel comunal), sendo os tltimos divididos em Planos Reguladores Gerais
e Planos Reguladores Particularizados.

O Plano Territorial de Coordenagio tinha sua elaboracio realizada pelo
Ministério dos Afazeres Publicos e era aprovado por Decreto Presidencial. O Plano
Regulador Geral devia ser elaborado pela prépria Comuna; depois de pronto, as
associagdes sindicais, entes publicos e institui¢des interessadas teriam trinta dias
para fazer observagdes. Passado o tempo regulamentar, o PRC era entdo aprovado
por Decreto do Ministério dos Afazeres Pablicos depois de parecer do seu Conselho
Superior. Por fim, o Plano Regulador Particularizado tinha sua elaboragio similar ao
Plano Geral, porém com aprovagio realizada do Chefe Regional de obras publicas.
Com o Decreto do Presidente da Republica n° 8/1972, o Estado transferiu para as
Regides as fun¢des administrativas da matéria urbanistica, incluso a competéncia de
aprovagao dos Planos Territoriais de Coordenagio e dos Planos Reguladores Comunais.
Também foram transferidos as Regides os escritdrios regionais de obras publicas
(que anteriormente faziam a aprovagio dos Planos Reguladores Particularizados).
Com a transferéncia cada vez maior de competéncia, as Regides acabaram por se
diferenciarem na regulamenta¢io do governo do territério. O que apresentaremos a
seguir ¢ a constitui¢ao do sistema instituido pela Regiao da Toscana.

O Estatuto Regional, aprovado em 2004, ¢ tdcito ao reconhecer a subsidiariedade
como principio que rege a autonomia tanto institucional (subsidiariedade vertical)
quanto social (subsidiariedade horizontal) com o objetivo de “avizinhar na mais ampla
medida os cidaddos da organizacio da vida social e do exercicio das func¢ées pablicas”
(item 1, art. 58). O Estatuto institui a Conferéncia Permanente das Autonomias
Sociais, que se encontram trés vezes ao ano, para formular propostas e consultas ao
Conselho Regional (art. 61). Seguindo o principio, ¢ instituido também o Conselho
das Autonomias Locais para representar o sistema de 6rgaos locais, com funcoes
consultivas e propositivas (art. 66).

As normas para o governo do territério foram regulamentadas pela Lei Regional
n° 1/2005. No capitulo II sdo instituidos os sujeitos do governo explicitamente através
do principio da subsidiariedade: “As fun¢bes administrativas relativas ao governo
do territério sdo atribuidas, no Ambito da respectiva competéncia, as comunas, as
provincias ¢ as Regioes, que as exercitam no respeito das disposi¢oes da presente lei,
com base no principio da subsidiariedade, diferencia¢ao e adequacio.” (item 1, art. 7)
O capitulo garante também a participacio dos cidadaos, singulares ou associados, na
elaboracdo dos instrumentos de planejamento territorial.

Os instrumentos sio instituidos em trés niveis: Plano de Direcao Territorial
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(nivel regional); Plano Territorial de Coordenagao Provincial (nivel provincial); e
Plano Estrutural Comunal (nivel comunal). Para garantir a coeréncia entre os planos
¢ realizada uma validacdo integrada. Essa validacido compreende a verificagdo técnica
da compatibilidade nos usos dos recursos essenciais do territdrio. Apds a elaboracio,
existe o prazo de sessenta dias para que qualquer ente ou cidaddo apresente observacoes.
Os planos sdo elaborados e aprovados pelos préprios niveis de competéncia, ou seja,
o PDT pela Regido, o PTCP pela Provincia e o PEC pela Comuna. Existe ainda, a
cargo da Comuna e em consonincia com o PEC, o regulamento urbanistico (onde
¢ disciplinado o uso e ocupagio do solo), o plano complexo de intervencio (plano
de transformagio do territdrio através de execugio programdtica publica e privada)
e o plano de atuagio (plano de detalhamento do regulamento urbanistico e do
plano complexo de intervencdo). Esses trés instrumentos sio aprovados pela prépria
Comuna, a qual deve depositar o seu contetido por quarenta e cinco dias — apds a sua
elaboragio — para que possam ser feitas observagoes.

A lei institui nos trés niveis decisionais (Regido, Provincia e Comuna), como
instituto de participagio, a figura do Garante da Comunicagio. E fungio do Garante
assegurar o conhecimento das escolhas relativas as fases procedimentais de formacgio
e adocdo dos instrumentos de planejamento territorial, assim como promove a
informacio desses procedimentos aos cidadaos (item 1, art. 20). Apesar de nao trazer
um maior detalhamento dos procedimentos de participagdo — o Garante é o tnico
instituto de participagdo previsto na lei e é definido em dois artigos —, a Toscana possui
uma lei especifica que regulamenta a participacio na elaboragao das politicas regionais
e locais, a Lei Regional n° 69/2007.

A lei estabelece a participagio como um direito e retoma o principio da
subsidiariedade estabelecido no Estatuto Regional. Para tal, ¢ instituido a Autoridade
Regional para a Garantia e Promocio da Participagio. A Autoridade remete-se ao
Conselho Regional, o qual nomeia o titular do cargo. E esperado que a Autoridade
organize debates publicos sobre as grandes interven¢des de relevincia ambiental,
territorial, social e econdmica, com a utilizagdio de metodologias participativas (no
caso de intervencdes ambientais e territoriais, a Autoridade organiza o processo em
conjunto com o Garante Regional). A Autoridade possui dois instrumentos para
auxiliar a sua competéncia: a informagio e a atividade formativa. No primeiro,
garante-se a difusdo da informagio sobre os atos e documentos existentes acerca dos
projetos; no segundo, realizam-se cursos de formacio.

No art. 21 existe a delimitagdo especifica para a coordenagio entre a lei da
participagio e a lei do governo do territério. Nesse artigo, sao garantidos os principios
e institutos da Lei n° 1/2005 e a iniciativa por parte do Garante Regional em instituir
os procedimentos participativos no caso do Plano de Dire¢do Territorial. A lei deixa em
aberto a possibilidade dos outros entes locais, na fase de elabora¢io dos instrumentos

de planejamento territorial, abrirem mio dos institutos criados pela lei da participagio.
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6. O CASO BRASILEIRO

O federalismo pode ser visto como a realizagio do principio da subsidiariedade na vida
politica. Ele abraca o principio da subsidiariedade, mas nio ¢ idéntico a ele porque, con-
cretamente, o federalismo nao requer que o Estado seja ordenado em acordo com o prin-
cipio da subsidiariedade. (KUHNHARDT, 1992, p. 54)

A relagao entre federalismo e subsidiariedade — no momento em que nio sio
diretamente sin6nimos — se deve ao fato de que ambos os conceitos compreendem
a necessidade de gerar e manter simultaneamente a unidade e a difusiao do poder
em nome da diversidade (PASARIN, 2001). A partir disso, podemos entender
por que a subsidiariedade nao ¢, necessariamente, um principio expresso na
constitui¢io brasileira.

Para Cavalcanti (2008, p. 222), “a estrutura constitucional de 1988 e o modelo
federalista descentralizado sio manifestagoes claras, mesmo que nio técitas, do principio
da subsidiariedade no aspecto vertical”. Como podemos, entio, reconhecer a existéncia
da subsidiariedade no modelo federalista brasileiro? Horta (2003, p. 27) responde que
“é na repartigao de competéncia da Constituicao Federal de 1988 que se localiza a forma
mais avancada da inclusio da subsidiariedade em texto constitucional brasileiro”. Ao
definir a organizacio do Estado através da existéncia federativa da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, assim como as suas competéncias, a constituicio
brasileira, implicitamente, instala um sistema de pluralidade de ordenamentos juridicos
que devem se relacionar através do principio da subsidiariedade.

O direito urbanistico — ramo do direito que trata da ocupagio, uso e transformagao
do solo — ¢ considerado competéncia concorrente entre a Unido, os Estados e o
Distrito Federal, como definido no art. 24, inciso I. Ao municipio compete, conforme
o art. 30, inciso VIII, “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo
urbano”. Porém, consoante aos instrumentos de planejamento, é exclusivo da Unido,
em acordo com o art. 21, inciso IX, elaborar e executar planos nacionais e regionais
de ordenacio do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social. J4 o art. 182 —
que em conjunto com o art. 183 define os principios da politica urbana — garante
exclusividade do Poder Publico Municipal em elaborar e aprovar o Plano Diretor
Municipal, sendo que este é considerado o instrumento bésico de desenvolvimento
urbano ao definir a fun¢io social da propriedade. Existe, em conclusio, uma
delimitacio constitucional precisa da responsabilidade, assim como a garantia de nio
ingeréncia, na elaboragao dos instrumentos.

O Brasil nio possui um cédigo de urbanismo, tendo a matéria do direito
urbanistico difusa por vérios diplomas, sendo os principais deles a Lei n® 6.766/1966,
que dispoe sobre o parcelamento do solo para fins urbanos; a Lei n° 10.257/2001,
que regulamenta os art. 182 e 183 da Constitui¢do (conhecida como Estatuto das
Cidades); e a Lei n° 11.977/2009, que dispde sobre a regularizagio fundidria de
assentamentos urbanos. Iremos nos ater, aqui, ao Estatuto das Cidades.

O Estatuto estabelece as diretrizes gerais para a execugio da politica urbana no
Brasil (art. 2°). Entre elas se destacam, no escopo deste estudo, a gestdo democrdtica

por meio da participagio da populagio e de associagoes representativas (inciso II);
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cooperagio entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade
(inciso III); e a ordenacio e controle do uso do solo (inciso VI). A Lei estabelece,
também, quais s3o os instrumentos da politica urbana (art. 4°): (i) planos nacionais,
regionais e estaduais de ordenacio do territério e de desenvolvimento econémico
e social; (ii) planejamento das regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
microrregioes; (iii) planejamento municipal (entre eles o Plano Diretor Municipal
e a gestdo orcamentdria participativa); (iv) institutos tributdrios e financeiros; (v)
institutos juridicos e politicos; (vi) estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo
prévio de impacto de vizinhanga (EIV).

Nio ¢ definida, no texto da lei, a vinculag¢io entre os instrumentos no que
tange aos entes federados, ou seja, o planejamento municipal nio tem a obrigacio
de se adequar aos planos nacionais, regionais ¢ estaduais. Mesmo quando define as
disposigoes sobre o Plano Diretor (art. 39 a 42), o Estatuto garante a autonomia
dos municipios em elaborar e aprovar os planos sem a interferéncia das entidades
maiores. Concomitantemente, no que tange a participagio da populagio, o Estatuto
estabelece que, durante o processo de elaboracio e fiscalizagdo da implantacio do
Plano, o Poder Municipal deve garantir a promogio de audiéncias publicas e debates
com a populacgio e associagbes representativas, assim como a publicidade e o acesso
dos documentos ¢ informagoes produzidos. O Plano Diretor deve conter, ainda, um
sistema de acompanhamento e controle.

O Estatuto traz um capitulo especifico sobre a gestio democrdtica da cidade
(capitulo IV), no qual estabelece os instrumentos a serem utilizados: (i) drgaos
colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; (ii) debates,
audiéncias e consultas publicas; (iii) conferéncias sobre assuntos de interesse urbano,
nos niveis nacional, estadual ¢ municipal; e (iv) iniciativa popular de projeto de lei e
de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Os érgios colegiados
deram inicio, no Brasil, a uma maior densidade na instituicio de Conselhos Nacional,
Estaduais e Municipais para acompanhar a elaboracio e execu¢io da politica urbana.
Em consoante aos conselhos, foi instituido em 2003 a Conferéncia Nacional das
Cidades, precedida das etapas estaduais e municipais. O capitulo, em ordem geral,
estabelece ainda as disposicdes de participagio sobre a gestdo or¢amentdria participativa,
um dos instrumentos de planejamento municipal. A vinculagdo entre elaboragio dos
instrumentos e gestao democrdtica define uma mudanca de cardter do planejamento
urbano, centrado anteriormente no produto final do plano diretor, para um cardter
processual de debate publico e de articulagao de instrumentos de ordem diversa.

Ainda relativo & participagio da populagio na elaboragio dos instrumentos de
planejamento municipal, o Conselho Nacional das Cidades editou duas resolugées
sobre a elaboracio de Planos Diretores: resolugio n° 25/2005 e resolugio n° 34/2005.
A primeira delas, além de reforgar algumas disposi¢oes do Estatuto das Cidades, detalha
recomendacdes sobre o processo de participagio (art. 3° a 10°), como, por exemplo:
ampla comunicacio publica; ciéncia do cronograma e dos locais das reunides com
antecedéncia de no minimo 15 dias; promogo de agoes de sensibilizagio, mobilizagio
e capacitagio; requisitos para as audiéncias publicas; a garantia de que as audiéncias
podem ser convocadas pela Sociedade Civil; entre outras. A Resolucio n° 34/05,
a0 estabelecer os contetidos minimos do Plano Diretor, detalha quais devem ser os
instrumentos do sistema de acompanhamento e controle do Plano (art. 6° e 7°).

O detalhamento dos procedimentos de elaboragio e participacio por parte da
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Unido poderia ser entendido como o desvirtuamento da ordem federativa.’ O papel
do municipio na Federacio ¢ complexo devido a sobrecarga de competéncias e a
diminui¢io do volume de repasses por parte das outras entidades (CAVALCANTI,
2008). Esse contexto enfraquece a autonomia municipal ao minar as condigoes de
realizagdo dos seus objetivos tltimos. Por mais que o ordenamento juridico deixe brechas
no entendimento de até onde, especificamente, pode-se interferir nos procedimentos,
a forma como se dio as relacoes de capacidade de atuagio e financiamento das agoes
no Brasil cria um sistema no qual os entes menores acabam por se condicionar
as definicdes dos entes maiores para que garantam, ao final, a realizacio dos seus
objetivos (ARRETCHE, 2002). Isso é observével no caso do repasse de recursos da
Uniéo e dos Estados aos Municipios para elaborar o Plano Diretor, momento no qual
os entes maiores definem a metodologia que deve ser utilizada em contrapartida ao
financiamento dado.

7. CONCLUSOES POSSIVEIS

Comegamos a ultima parte deste ensaio lembrando que a subsidiariedade nao é
simplesmente um movimento exclusivo de descentralizacio, mas sim um principio
que resguarda o alcance de objetivos a partir de uma visio organicista da sociedade,
tendo ao centro o individuo e sua capacidade de atuagdo frente ao contexto social.
Isso significa que todo procedimento subsididrio emana do individuo para esferas
superiores com o intuito de adequar capacidade e eficiéncia. Ou seja, a centralidade
que os sujeitos da acdo subsididria tomam nos processos depende, em grande medida,
da sua capacidade em realizar as tarefas necessdrias com eficiéncia. A subsidiariedade
transforma-se, assim, em instrumento de regulagio da tensio entre autonomia e
autoridade — uma forma de equilibrar liberdade e governo.

Tomando em conta a estruturagio entre Estado e sociedade, nos trés paises
estudados é visivel a centralidade que o Estado desenvolveu, seja no poder central, seja
no poder local, ao aliar capacidade ¢ eficiéncia. Essa centralidade acabou por separar
a agio subsididria entre uma componente vertical (dentro do préprio Estado) e uma
componente horizontal (do Estado para a sociedade). Nos trés paises, respeitado as
suas caracteristicas especificas, é possivel observar iniciativas para transferir capacidades
de atuagdo para a sociedade. Para uma melhor andlise dos contextos comparados,

apresentamos o Quadro 1 que sintetiza a andlise.

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.15, N.2 / NOVEMBRO 2013 153

5 O caso do municipio de Sdo
Paulo é paradigmatico no
sentido de entender até onde
esse detalhamento pode es-
tar incluido no ordenamento
juridico do direito urbanisti-
co brasileiro. Tendo a legali-
dade do processo de revisdo
do Plano Diretor questionada
por agdo civil publica (pro-
cesso n? 053.08.111161-0
na 5 Vara de Fazenda Publi-
ca do Tribunal de Justica do
Estado de Sdo Paulo), o ar-
gumento central da agdo era
de que o processo ndo havia
levado em consideragdo as
resolugdes do Conselho das
Cidades. Porém, na sentenga
expedida em julho de 2010,
a Justica ndo acatou o argu-
mento, tendo em conta que
as resolugdes ndo teriam a
competéncia constitucional
para definir o procedimento
municipal.
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Quadro 1 — Sintese da andlise

Subsidiariedade Vertical Sujeitos Objetos Asser¢oes Normativas
Ordenamento Territorial e
Planejamento Urbano sio NP .
, . . O principio ¢ garantido
Caréter descendente: | competéncias conjuntas. la Constituica
. cla Constituigio.
Portugal do Estado para os Os Planos Diretores pe: e
. . Lei especifica rege a
Municipios. devem respeitar os i ,°
. . matéria urbanistica.
planos hierarquicamente
superiores.
Ordenamento Territorial e
Planejamento Urbano sio L. .

Cariter descendente: ) . . O principio é garantido

competéncias conjuntas. o2
- do Estado para as . pela Constituigao.
Italia o Os Planos Diretores R )

Regioes, e destas para . Lei especifica rege a
devem respeitar os o ,°

as Comunas. . . matéria urbanistica.
planos hierarquicamente
superiores.

Planejamento Urbano ¢

competéncia exclusiva dos

Municipios.

Nao existe vinculagdo direta | O principio é garantido

Cardter descendente: | entre Planos Diretores e pela organizagao

Brasil da Unido para os outros planos, porém os federativa.

Municipios. planos diretores devem Lei especifica rege a
respeitar a hierarquia matéria urbanistica.
juridica de instrumentos
com rebatimento no
planejamento urbano.

Subsidiariedade - . p .
. Sujeitos Objetos Asser¢oes Normativas
Horizontal

Portugal

Cariter descendente:
dos Municipios para
a sociedade.

Participagio da

sociedade em cardter
majoritariamente
consultivo nos niveis locais.

O principio da
participagio ¢ garantido
pela Constituicio.

Lei especifica garante o
direito da Sociedade em
intervir no processo de
planejamento.

Cardter descendente:
das Comunas e

Participagio da sociedade
em cardter consultivo/

O principio da
participagio ¢ garantido
pela Constituigio.

Lei especifica garante

e Municipios para a
sociedade.

e em cardter consultivo/
deliberativo nos niveis
locais.

Itdlia . . . g -
Regides para a deliberativo nos niveis a participagio
sociedade. locais e regionais. da Sociedade na
elaboracio dos
instrumentos.
Participagio da sociedade O principio da
Cardter descendente: | em cardter consultivo participagio ¢ garantido
Brasil da Uniio, Estados na Unido e nos Estados, pela Constituigao.

Lei especifica estabelece
a gestdo democrdtica

das cidades.

Todos os trés paises possuem uma subsidiariedade vertical descendente, que tem
como ponto final algo que alude ao espaco local. Porém, apresentam diferencas con-
siderdveis. Enquanto existe um escalonamento nos casos portugués e italiano, no caso
brasileiro o planejamento urbano ¢ delegado da Uniao diretamente para os Munici-
pios — o que é prova do municipalismo instalado com a Constitui¢io de 1988. Além
disso, apesar do planejamento urbano ser de competéncia exclusiva dos Municipios
no Brasil, tanto Portugal quanto Itdlia possuem mecanismos para garantir uma maior

coesdo entre os instrumentos locais e as politicas nacionais de ordenamento territorial.
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O fato de os municipios brasileiros possuirem, na letra da lei, maior autonomia na ela-
boragio dos seus instrumentos nao significa, por outro lado, uma maior capacidade de
atuacio do nivel local. As contingéncias do contexto brasileiro, onde nio é garantida
aos Municipios a capacidade material de elaborar seus instrumentos, acaba por repor-
tar um controle indireto dos niveis mais altos da federagio sobre a atuagdo municipal,
principalmente no momento das transferéncias orcamentérias.

No que tange 2 subsidiariedade horizontal, a figura do Estado — principalmente
no que alude ao governo local — ainda é considerada o sujeito responsédvel em operar o
planejamento urbano de forma competente e eficaz. Apesar de os trés paises possuirem
uma subsidiariedade horizontal com fluxos em direcio a sociedade, parece haver
uma dificuldade maior em subsidiar a a¢do social. Nos trés contextos nio existe uma
transferéncia direta do poder decisério para a sociedade, sendo que todos os institutos
dependem da validagio ou nio pelo Estado, apresentando-se majoritariamente na
forma consultiva aos individuos e grupos sociais. No caso brasileiro, parece haver uma
passagem de um contexto de plano-produto para plano-processo, ou seja, os institutos
de participagio nio estdo relacionados apenas com o momento de elaboragao do
plano, mas em todo o processo de intervengio. Na Itdlia, o momento de deflexio
parece jd ter surgido, porém, visto as especificidades regionais, deverd ocorrer de forma
mais lenta e com grande diferenca espacial no territério.

Nio ¢é possivel estabelecer uma dinimica mecinica para a operacionalizacio
do principio da subsidiariedade. A definicio da atuagio dos grupos sociais pela
competéncia e eficdcia estd demasiada vinculada com o contexto sociopolitico
dos paises e com a influéncia que suas formagoes histéricas tiveram na génese da
tensdo entre autonomia e autoridade. No momento em que parece haver uma maior
facilidade em descender o objeto da subsidiariedade dentro do seu matiz vertical — ou
seja, dentro da organizagio politica do Estado, em vez do matiz horizontal, em dire¢io
a sociedade —, a operacionalizagio do principio deixa transparecer que, nos trés paises
estudados, o Estado centraliza-se como a entidade responsdvel por estabelecer a
coeréncia geral entre os diversos grupos sociais. Cabe agora, nos trés paises, garantir
que o cardter democritico estabeleca uma relagio virtuosa entre a subsidiariedade

vertical e a subsidiariedade horizontal.
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A BSTRACT Aprincipal way of accessing housing for the urban poor in Buenos
Aires is through the illegal occupation of land, thereby creating informal settlements.
This article examines the development of informality, patterns of social mobility and
residential trajectories within and between informal settlements in Argentina’s capital in
recent decades. Using survey and interview data among residents in a variety of informal
settlements complemented with field observation and secondary data, it is shown that there
is much variation in dwellers’ perspectives and the strategies they employ to secure their
tenure and liveliboods. Furthermore, it is shown how government policy and law condition
not only the emergence of informality, but also the particular shape it takes.

KeEywoRrRDS: subsidiarity; urban planning; Portugal: Italy; Brazil.
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